Felelősség a nemzetközi jogilag védett kisebbségi jogok megsértéséért by Kardos, Gábor





Nagy Károllyal már tudományos gyakornok koromban személyesen megismerkedhet-
tem, egy tudományos diákköri konferencián kedvesen elbeszélgetett velem. Nagy Károly
kiemelkedõ tudományos pályáján a szegedi hagyományoknak megfelelõen a nemzetközi
jog klasszikus kérdéseivel foglalkozott, akadémiai doktori disszertációját1 az emlékkonfe-
rencia témájául választott államfelelõsség körében készítette. Többek között, fontos tanul-
mányokat publikált a kisebbségek jogainak nemzetközi védelmérõl is. Az alábbi írás ezt a
két kérdéskört igyekszik összekapcsolni.
1. Az államfelelõsség elvékonyodása
a kisebbségi jogok nemzetközi egyezményes védelme esetében
Vajon az államfelelõsség hasonló-e a szuverenitáshoz, hogy tudniillik felõle közelítve
az egész nemzetközi jog leírható-e? A felelõsség „átfogó jogi eszme,”2 vagy ha úgy tetszik
a jog eszméjének része, és mint ilyen, szükségszerû következménye a jogi kötelezettségek
megsértésének, az arra adott jogi válasz.
Fizikailag csupán egyének léteznek. A kollektív entitások, így az államok is, az állami
hatáskörben eljáró tisztviselõk, azaz egyének cselekedeteiért felelõsek. Az állam, mint
kollektivitás felelõsségét indokolja az állami vagyontömeg, noha „egyéni kihívás”3 éri, az
állam felelõssége esetén a vagyoni kártérítést az egyes adófizetõk fedezik.
Az államfelelõsség lényege – megegyezik a többi jogi felelõsségével, sõt általában a
felelõsségével –: a számon kérhetõség.4 Ehhez azonban arra van szükség, hogy megálla-
pítható legyen a nemzetközi jogsértés, méghozzá autentikus módon. Azaz, úgy, hogy be-
állhassanak az államfelelõsség jogkövetkezményei. Ha nemzetközi felülvizsgálati rend-
szer ellenõrzi a vállalt kötelezettségek végrehajtását, általában nincs módja arra, hogy
megállapítsa a nemzetközi jogsértés tényét. Ez volt az ára annak, hogy a felülvizsgála-
ti rendszer életre hívható legyen. Ez a helyzet a végrehajtás felett kormányzati jelentésté-
teli eljárások és az azokat vizsgáló nemzetközi testületek esetében. Tipikusan ilyen az em-
beri jogok nemzetközi védelme és ezek részeként5 a kisebbségi jogok egyezményes
garantálása.
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5 Nagy jelentõségû, hogy a Keretegyezmény 1. cikke kimondja, hogy a kisebbségi jogok védelme az emberi
jogok nemzetközi védelmének integráns részét képezi. Korábban ugyanis számtalanszor elhangzott ezzel
Ahogyan az Állandó Nemzetközi Bíróság a Marokkói spanyol övezettel kapcsolatos
igények ügyben megállapította: „Minden nemzetközi jellegû jogosultság magában foglal-
ja a nemzetközi felelõsséget.”6 Ki azonban a jogosított a kisebbségi jogok egyezményes
garantálása esetén?Miután egy ilyen rezsim esetén, tekintettel az egyezménybõl eredõ kö-
telezettségek objektív jellegére, nem jöhetnek létre kétoldalú jogviszonyok, a válasz a
szerzõdõ felek együttese lehet, amelyek nevében a felülvizsgálati rendszer jár el, amely
azonban fõszabályként nincs felhatalmazva jogsértés megállapítására. Ezzel elvékonyo-
dik a részes államok felelõssége a kisebbségi jogok egyezményes védelmét illetõen.
Ugyanakkor, mivel az emberi jogok nemzetközi védelmének részérõl van szó, a nem-
zetközi jogilag védett kisebbségi jogok tiszteletben tartása, nemzetközi ügy, és a droit de
regard gyakorlása a nemzetközi közösség részérõl elvezethet a helytelenítéstõl az emberi
jogok súlyos és szisztematikus megsértése által kiváltott intézményes fellépésig.
2. A nemzetközi kisebbségvédõ szabályok csoportosítása
az államfelelõsség szempontjából
Megítélésem szerint a kisebbségi jogokat védõ szerzõdéses szabályok három csoport-
ba sorolhatók:
Az elsõ csoportot jelentik azok a nemzetközi szerzõdéses szabályok, amelyek esetében
a felülvizsgálati rendszer nem vezethet el a jogsértés megállapításáig. Az ENSZ Polgári és
politikai jogok egyezségokmánya vagy az Európa Tanács Keretegyezménye a nemzeti ki-
sebbségekrõl nem teszi lehetõvé, hogy a végrehajtásuk ellenõrzése felett õrködõ ENSZ
Emberi Jogi Bizottsága, illetve a Keretegyezmény Politikai Tanácsadó Bizottsága, ki-
mondhassa a jogsértés tényét. Ez annak ellenére így van, hogy az elsõ esetben az I. számú
Kiegészítõ jegyzõkönyv elfogadása esetén egyéni panaszra is lehetõség van. Különösen
érdekes a Politikai Tanácsadó bizottság által kialakított kifinomult nyelv. A testület saját,
értékelõ jelentéseiben olyan kifejezéseket használ, mint „úgy véli,” „azon a véleményen
van,” komoly probléma esetén „mélyen aggódik.” Nem juthatnak el a jogsértés megállapí-
tásig aMagyarország és szomszédjai között létrejött egyes bizottságok sem, amelyek a ki-
sebbségvédõ rendelkezéseket tartalmazó barátsági és együttmûködési szerzõdések végre-
hajtását ellenõrzik.
Sajátos,második eset, amikor a felülvizsgálati rendszer elvezethet a jogsértés egyfajta
kimondásáig, de nem állnak be a felelõsség jogkövetkezményei. Ez a helyzet, egy köz-
vetett módon, az európai kulturális örökség védelme útján, kisebbségi identitást védõ inst-
rumentum, az Európa Tanács Regionális vagy kisebbségi nyelvek európai chartája vég-
rehajtása ellenõrzésének esetében. Tudniillik a Charta Szakértõi Bizottsága értékelõ
jelentéseibenmegállapíthatja, hogy az adott kötelezettséget a részes állam nem teljesítette.
Ez azonban nemzetközi jogilag nem kötelezõ megállapítás. Az a következménye, hogy az
érintett részes államnak a következõ, három esztendõ múlva esedékes jelentése elõterjesz-
téséig a végrehajtás során el kell érnie a teljesítést. Ez úgy tûnhet, felelõsségi jogkövetkez-
mény, a jogsértés kiküszöbölése. Ha azonban a részes állam ezt nem teszi meg, ez csupán
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azt eredményezi, hogy a testület következõ értékelõ jelentésében sürgetni fogja erre. A
differenciált megközelítés abban nyilvánul meg, hogy a ‘teljesítette’, illetve ‘nem teljesí-
tette’ értékelés mellett, a Szakértõi Bizottság egyébmegfogalmazásokat is használ az álla-
mi magatartás értelmezése kapcsán. Az egyik kifejezés, a részlegesen megfelelt arra utal,
hogy a Bizottság a gyakorlatot illetõen, amely kétségkívül létezik, többet vár el. A másik
ilyen megfogalmazás, amely szerint a Bizottság nincs abban a helyzetben, hogy véle-
ményt formáljon, arra utal, hogy a testület minden erõfeszítése ellenére sem állt rendelke-
zésre elegendõ információ a döntéshez. Ha az információ csak annak a megállapítására
elegendõ, hogy a vállalt kötelezettség tényleges – tehát nem csupán jogszabályi úton, ha-
nem a gyakorlatban történõ – végrehajtása problematikus, a Szakértõi Bizottság az ilyen
nem megfelelõ empirikus magatartás leírására a ‘formálisan megfelelt’ formulát használ-
ja. A bírósági eljárások, illetve a közigazgatás keretében történõ kisebbségi nyelvhaszná-
lat tekintetében a Szakértõi Bizottság viszonylag gyakran él ezzel a megfogalmazással.
3. A jogsértés megállapítása
A harmadik eset, amikor a jogsértés megállapítható. Noha az Emberi Jogok Európai
Egyezménye nem tartalmaz kisebbségi jogokat, az Emberi Jogok Európai Bírósága a
diszkrimináció tilalmát, de olyan szabadságjogokat is felhasználva, mint a vallásszabad-
ság vagy a véleménynyilvánítás szabadsága, közvetett módon, számos ítéletében véd ki-
sebbségi jogokat. Az Egyesült Királysággal szemben kezdeményezett Chapman-ügyben7
a Bíróság elutasította a panaszt, de hét bíró közös, a döntéstõl eltérõ véleményükben arra
mutattak rá, hogy az Emberi Jogok Európai Egyezményének 8. cikke, – amely a magán-
élethez való jogot biztosítja –, kötelezi az államot arra, hogy hatékony lehetõséget teremt-
sen a kisebbségi életmód gyakorlására. A Bíróság általános érvénnyel azt is kimondta,
hogy figyelemmel kíséri az Európa Tanács tagjai között létrejövõ konszenzust arra, hogy
elismerjék kisebbségek sajátos szükségleteit, és a kötelezettséget, hogy védjék biztonsá-
gukat, önazonosságukat és életmódjukat – különösen, ami a Keretegyezményt illeti – nem
csupán a kisebbségek érdekének oltalmazása, de az egész közösség értékét jelentõ kultu-
rális sokféleség megõrzése érdekében.
Sajátos eset, amikor a jogsértést belsõ bíróság állapítja meg, a nemzetközi szerzõdés,
vagy egyes cikkei közvetlenül alkalmazható jellegének konstatálását követõen. Azonban
sem a Polgári és politikai jogok nemzetközi egyezségokmánya 27. cikke, sem a Keret-
egyezmény vagy a Charta nem self executive jellegû. A 27. cikk végrehajtása, a benne fog-
lalt jogok tartalmának bizonytalansága matt, azt segítõ részletszabályokat kíván. Ami a
Keretegyezmény programnormákat tartalmazó jellegét, pontosabban azoknak a megfo-
galmazását illeti, eltérõ értékeléseket váltott ki a szakirodalomban. Az olyan kötelezettsé-
gek, mint „kellõ figyelmet fordítanak” vagy „erõfeszítéseket tesznek”, illetve az olyan ki-
fejezések, mint „megfelelõ igény”, „amennyiben úgy kívánják”, „az ilyen kívánság
megfelel a valóságos szükségnek”, „lehetõség szerint” aligha tartalmaznak precíz állami
kötelezettségeket. Ezek a rendelkezések értékelhetõk nem teljes értékû rendelkezésként,
bizonytalan normatív tartalmuk miatt. Nagy Károly egyszerûen úgy fogalmaz, hogy az
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ilyen rendelkezésekhez nem is kell külön kommentár.8 Ezzel szemben John Packer azt
hangsúlyozta, hogy ezek a kitételek tartalma nem függ kizárólag a hatóságok szubjektív
felfogásától. Ezek objektív dolgok, amiket független és pártatlan szereplõk értékelnek ob-
jektív kritériumok segítségével. A nyelvhasználat célja nem a minimum garantálása, ha-
nem a nyílt végû, maximum orientált értelmezés biztosítása.9
Érdemes itt – közbevetõleg – röviden szólni a szokásjogi úton védett kisebbségi jogok
megsértésének megállapításáról. Hipotézisem az, hogy az univerzális szokásjogot a 27.
cikk, az európai szokásjogot pedig a Keretegyezmény tükrözi. Nos, ha ez a helyzet a bi-
zonytalan normatív tartalom miatt, akkor a szokásjog megsértése is csupán a legkirívóbb
esetek tekintetében lehet egyértelmû.
Ha valaki végigolvassa a Charta szövegét, aligha lehet kétsége abban a tekintetben,
hogy annak alapító atyái valójában azt sem szánták belsõ jogalkotás nélkül, közvetlenül
alkalmazható nemzetközi szerzõdésnek. Tudniillik, bizonyos kivételektõl eltekintve –
ilyenek fõként a 9. és a 10. cikkben, tehát a bírósági, illetve a közigazgatási nyelvhasználat
területén találhatók –, a Chartából eredõ kötelezettségek nincsenek kellõ pontossággal
megfogalmazva. Ez nyilvánvaló a 7. cikkben található állami kötelezettségek esetén, de ez
a helyzet az olyan kötelezettségek esetén is, mint a bátorítani, elõsegíteni, támogatni, vagy
kedvezni, amelyek, és hasonló tartalmú társaik gyakran fordulnak elõ a III. részben. Kö-
vetkezésképpen, a Charta végrehajtására belsõ jogalkotásra van szükség. Ezt a részes álla-
mok implicite, az ilyen jogalkotásnak a végrehajtásról szóló jelentésben történõ ismerteté-
sével, elismerik. Tulajdonképpen, így jár el Németország is, amely azonban – elvi éllel, és
tekintettel arra, hogy mind szövetségi, mind tartományi szinten, jelentõs hiány van a vég-
rehajtási szabályok területén –, állítja, hogy a Charta self-executing jellegû. Ezzel kívánja
indokolni, hogy miért tekinti feleslegesnek, az Európa Tanács Miniszteri Bizottsága elle-
nére, a végrehajtást szolgáló további jogalkotást. Ezt az állítását egy jogesetre hivatko-
zással támasztja alá, amelyekben a bíróság ilyen jellegûnek ismerte el bizonyos rendel-
kezéseit. Az érdemi indokolás azonban utilitarista jellegû; Németország, amellett, hogy
csökkenteni kívánja a jogi normák számát, el kívánja kerülni a felesleges jogszabályok
megszületését is, különösen a 9. és a 10. cikk tekintetében.
Ha elfogadjuk, hogy a Genocídium egyezmény a legdurvább kisebbségellenes maga-
tartásokkal szemben nyújtva védelmet, kisebbségvédõ eszköz, akkor eljuthatunk addig a
következtetésig, hogy az ENSZ Nemzetközi Bírósága államközi jogvita tárgyaként dön-
tött a szerzõdés megsértésének megállapításáról.10
Az elõbbiek alapján, az egyéni nemzetközi büntetõ felelõsséget megállapító fórumok
egyes ítéletei is a nemzetközileg garantált kisebbségi jogok megsértésének megállapításaként
is értelmezhetõk, például a Jugoszlávia Törvényszéké,11 illetve a Ruanda Törvényszéké.12
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12 Prosecutor v. Kayishema and Ruzindana ügy, 1999. május 21-i ítélet.
4. Két kérdés
Mivel az elõbbiek szerint a nemzetközileg védett kisebbségi jogok megsértésének a
felelõsség jogkövetkezményeinek beállta melletti megállapítása problematikus, és az ál-
lamfelelõsség elvékonyodik, két kérdés is felvetõdik. Az egyik, hogy ilyen esetben mi az
államfelelõsség funkciója. A második pedig, hogy mivel hiányzik a szankció alkalmazha-
tósága, mi garantálja nemzetközileg védett kisebbségi jogok tiszteletben tartását.
Ami az elsõ kérdést illeti, úgy vélem, hogy a jogsértés autentikus megállapításának ne-
hézségei csupán korlátozzák az államfelelõsség szerepét. Tudniillik, a jogsértés megálla-
pítása azért része lesz az államok kommunikációjának. Mivel a jog, és így a nemzetközi
jog lényege sok tekintetben a különféle kommunikatív folyamatok értelmezése, a nemzet-
közi jog a jogszerû és a jogszerûtlen bináris kódja alkalmazásával hozzájárul a mögöttes
konfliktus rendezéséhez érvelõ párbeszéd útján.13
A garancia pedig mindaz, ami általában garantálja a nemzetközi jog tiszteletben tartá-
sát. Ehhez két dolgot érdemes hozzátenni. Van jelentõsége a végrehajtást ellenõrzõ nem-
zetközi eljárásoknak, amelyek keretet biztosítanak a részes államokkal a teljesítésrõl folyó
párbeszédnek. Ez a kommunikáció pedig hat az államok magatartására. A másik pedig az
eredetileg Alfred Verdross-tól származó gondolat, amely a jog eszméjét döntõnek tekinti a
nemzetközi jog érvényesülésében. A jog eszméjét, amely olyan elvekben ölt testet, mint a
jóhiszemû eljárás és a kötelezettségek jóhiszemû teljesítése, a joggal való visszaélés tilal-
ma, illetve a jogértelmezés elvei.14
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